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ЗаКонопроеКтный этап                                                    
ЗаКонотворчесКой Деятельности                            
КаК среДство повышения Качества                     
принимаемых ЗаКонов
Магомедова Е.А.
В статье характеризуется авторская модель законотворческой 
деятельности, разработанная на основе обобщения существующих 
в современной юридической науке взглядов ученых-юристов по вопро-
сам стадийного характера процесса законотворчества. С учетом 
социально-юридической трактовки законотворческой деятельности 
в структуре данной модели предлагается два этапа: первый – зако-
нопроектный, второй – законодательный. В пределах каждого этапа 
автор выделяет четыре стадии. Законопроектный этап включает 
познание правовых потребностей общества и выработка идеи зако-
на; формирование концепции законопроекта; разработка текста за-
конопроекта; экспертиза, апробация и обсуждение законопроекта). 
Законодательный этап состоит из реализации права законодатель-
ной инициативы; рассмотрения законопроекта в законодательном 
органе; принятия закона; подписания и опубликования закона. Обо-
сновывается значение законопроектного этапа для повышения каче-
ства принимаемых законов и дается детальная характеристика его 
стадий.  
Ключевые слова: закон; законопроект; законотворческая деятель-
ность; концепция законопроекта; экспертиза законопроекта; право за-
конодательной инициативы.
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LegIsLatIve phase Of LawmakIng                               
as a means Of ImprOvIng Of the quaLIty         
Of aDOpteD Laws
Magomedova E.A.
The article characterizes the author’s lawmaking model, developed on the 
basis of the generalization of the existing in modern jurisprudence views of 
scientists-lawyers on the stage nature of the process of lawmaking. Taking into 
account the socio-legal interpretation of legislative activity in the structure of 
the model there are two stages: the first is making of the draft law, the second 
is legislative. Within each stage, the author distinguishes four stages. Making 
of the draft law stage consists of the knowledge of the legal needs of society 
and the development of the idea of the draft law; the formation of the concept 
of the draft law; development of draft law; examination, testing and discussion 
of the draft law. The legislative stage consists of the realization of the right of 
legislative initiative; consideration of the bill in the legislative body; the adop-
tion of the law; the signing and publication of the law. The value of making of 
the draft law stage to improve the quality of adopted laws is explained and a 
detailed description of its stages is given.
Keywords: low; draft low; bill; legislative activity; concept of the draft 
low; examination of the draft low; right of legislative initiative.
Закрепление в Конституции Российской Федерации правового ха-
рактера нашего государства предполагает верховенство закона в отече-
ственной правовой системе. И действительно, сегодня законодательное 
регулирование охватывает все сферы общественной жизни. Однако, как 
показывает практика, само по себе увеличение удельного веса законов 
в системе нормативных правовых актов ещё не позволяет говорить об 
их высоком качестве. Систематический мониторинг законодательства 
свидетельствует о том, что, с одной стороны, законодатель не успевает 
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за интенсивной динамикой правовых потребностей социума, а с другой 
стороны, при регулировании некоторых отношений допускает хаотичное 
нарастание объема законодательства.
Вопросам качества закона, различным аспектам этой проблемы в спе-
циальной литературе уделено определенное внимание. Так, например, по 
мнению С.В. Полениной, при решении проблемы качества закона важно 
учитывать требования к качеству как содержанию правовой регламента-
ции, так и формы его закрепления и объективирования [13, с. 12]. С уче-
том позиции ученых-теоретиков и специалистов-практиков к основным 
недостаткам современного российского законодательства можно отне-
сти: его нестабильность; недостаточную полноту и конкретность право-
вого регулирования; пробелы и противоречия в правовом регулировании; 
недостатки законодательной техники и т.п.
Следует согласиться с В.Д. Зорькиным, который резервы повышения 
качества российского законодательства видит в развитии взаимодействия 
законодателя с гражданским обществом, более скрупулезном отношении к 
процедуре принятия закона, повышении роли правового мониторинга как 
системного единства мониторинга правотворчества и правоприменения в 
рамках взаимодействия правовой науки и практики [6, с. 4]. Принимая во 
внимание содержание аналитической и конструктивной функции правовой 
науки по отношению юридической практике, в роли средства, повышающе-
го качество принимаемых законов, хотелось бы предложить теоретическую 
модель законотворческой деятельности, представляющую собой опреде-
ленную последовательность этапов и стадий законотворческого процесса. 
Однако следует уточнить, что предлагаемая модель в полном объеме при-
менима в тех случаях, когда процесс создания закона начинается с «нуля», 
когда подготовка законопроекта не является реализацией готового решения 
о необходимости принятия нового закона, а начинается с оценки правовых 
потребностей общества. В таком варианте весь законотворческий процесс, 
начинающийся с познания правовых потребностей общества и завершаю-
щийся опубликованием принятого закона, имеет два этапа. В рамках перво-
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го этапа происходит предварительное формирование государственной воли, 
в рамках второго этапа – возведение этой воли в закон [9, с. 315].
В советской юридической литературе первый этап именовался 
по-разному: в одном случае – этапом формирования права [15, с. 5]; в 
другом – этапом выявления потребностей в правовом регулировании 
[4, с. 155]; в третьем – стадией предзаконодательной деятельности [20, 
с. 24]. В связи с этим представляется корректным предположить, что на 
первом этапе осуществляется законопроектная деятельность, а на втором 
этапе – законодательная деятельность. В свою очередь каждый из этапов 
состоит из четырех стадий. В пределах первого (законопроектного) этапа 
можно выделить следующие стадии:
1. Познание правовых потребностей общества и выработка идеи за-
кона.
2. Формирование концепции законопроекта.
3. Разработка текста законопроекта.
4. Экспертиза, апробация и обсуждение законопроекта.
В рамках второго (законодательного) этапа предлагается выделить та-
кие стадии:
1. Реализация права законодательной инициативы.
2. Рассмотрение законопроекта в законодательном органе.
3. Принятие закона.
4. Подписание и опубликование закона.
Следует отметить, что среди исследователей данной проблемы нет 
единого мнения по поводу количества и предметных характеристик (со-
держания) предложенных стадий. С учетом того, что содержание зако-
нопроектного этапа с научной точки зрения представляется наиболее 
дискуссионным, целесообразно в рамках данной статьи более подробно 
остановиться именно на первом этапе модели законотворческой и охарак-
теризовать его более обстоятельно. Кроме того, хотелось бы подчеркнуть, 
что с учетом социально-юридической трактовки понятия «законотворче-
ская деятельность» этот этап представляется более важным с точки зре-
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ния его значения для соответствия принимаемых законов объективным 
правовым потребностям общества.
на первой стадии законотворческого процесса – познание правовых 
потребностей общества и выработка идеи закона – происходит оцен-
ка существующей действительности. Именно от содержания и характера 
стадии выявления потребности в правовом регулировании, по замечанию 
Р.О. Халфиной, зависит качество законов, их обоснованность, соответ-
ствие основным социальным целям, степень воздействия на поведение 
субъектов правового регулирования и эффективность [21, с. 7].
Цель этой стадии состоит в обнаружении проблем и противоречий 
социальной жизни, которые не могут быть решены никаким иным спо-
собом, кроме правового. «Создание закона напрямую связано с выявле-
нием потребностей общества, закономерностей его развития, поскольку в 
философско-правовом смысле целью законотворчества является согласо-
вание интересов различных социальных групп общества путем их пере-
вода на язык норм права» [3, с. 3]. Содержание первой стадии включает 
в себя два аналитических аспекта: 1) анализ тенденций общественного 
развития; 2) анализ социальной ситуации, осознание необходимости его 
правового регулирования. Первый аспект состоит в познании проявля-
ющихся в обществе позитивных и негативных тенденций. В результате 
чего именно посредством законодательного решения можно укрепить, 
стабилизировать, развить имеющиеся позитивные начала тенденции и 
ослабить, снизить неблагоприятный эффект негативных тенденций. «В 
связи с этим полезен систематический анализ происходящих обществен-
ных процессов с помощью научных исследований, сбора и анализа раз-
нообразной информации (экономической, социальной, научной и т.д.), 
учет общественного мнения» [8, с. 6]. Информационное обеспечение за-
конотворческой деятельности является важнейшим условием эффектив-
ности этой деятельности, поскольку именно информация может опреде-
лить характер нормативных предписаний, содержащихся в создаваемых 
законодательных актах. Для того чтобы осознать основополагающие за-
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кономерности социальных отношений и процессов, необходимо полная, 
системная и объективная информация об этих отношениях.
В рамках второго аспекта (анализ социальной ситуации) представля-
ется важным выявление фактов социальной действительности, которые 
отражают реальные потребности общества в установлении правопоряд-
ка. Как отмечает Ж.-Л. Бержель, «для того, чтобы проникнуть в правовую 
систему, факты нуждаются в предварительной концептуализации, то есть 
должны быть подвергнуты особому интеллектуальному анализу и трак-
товке, которые помогают выделить их юридическое значение, чтобы впо-
следствии увязать с этим значением определенные действия» [2, с. 275]. 
В результате отражения проблем социальной жизни правовым сознанием 
выявляются отношения, требующие правового регулирования.
На современном этапе развития отечественной правовой системы для 
выявления потребности в законодательном регулировании большое значе-
ние приобретает правовой мониторинг, который определяют как методиче-
ски обоснованную комплексную систематическую деятельность уполно-
моченных субъектов по наблюдению, анализу, оценке качества правовых 
норм и практики их применения на предмет достижения заложенных в них 
целей и планируемых результатов правового регулирования общественных 
отношений, а также по прогнозированию путей совершенствования нор-
мотворческой и правоприменительной деятельности [14, с. 116].
В результате выявления общественных отношений, нуждающихся в 
правовой регламентации, вырабатывается идея нового закона. Идея при-
нятия нового закона или целого пакета законов может родиться в обще-
ственной дискуссии, содержаться в программе политической партии, 
общественного движения, предвыборного блока [7, с. 60]. В начале идея 
нового закона – это совокупность самых общих мнений и суждений отно-
сительно предмета регулирования будущего закона, его целей и возмож-
ных последствий его принятия. Однако «чем конструктивнее сама идея 
закона, чем конкретнее и объективнее его законоположения, тем легче 
такой закон воплощается в жизнь, тем эффективнее действует» [10, с. 88].
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Выработка идеи закона – очень важный элемент законотворческой де-
ятельности, поскольку именно идея закона является первоосновой буду-
щего законодательного решения. В юридической литературе встречаются 
точки зрения, когда между идеей и концепцией законопроекта ставится 
знак равенства [7, с. 61]. Однако, по нашему мнению, идея и концепция 
законопроекта – это не просто разные понятия – это элементы разных ста-
дий законотворческого процесса. Идея – это первооснова концепции за-
конопроекта. Между идеей законопроекта и формированием его концеп-
ции существует более или менее длительный временной разрыв [1, с. 99]. 
В литературе по исследуемой проблеме высказывались различные точки 
зрения, содержащие ответ на вопрос: все ли законы нуждаются в кон-
цепции? По нашему мнению, формирование концепции законопроекта 
является обязательной составляющей законотворческой деятельности и 
самостоятельной (в нашей модели – второй) стадией законотворческо-
го процесса. Научно обоснованный характер концепций законопроектов 
однозначно позитивно сказывается на качестве принимаемых законов. 
О содержании этой стороны законотворческой деятельности совершен-
но справедливо пишет Т.Н. Рахманина: «Разработка научной концепции 
предшествует подготовки собственно проекта. В концепции излагаются 
характеристика предмета и цели закона, его основные положения, пред-
полагаемые последствия применения проектируемых норм, недостатки 
действующего правового регулирования, дается оценка возможных пра-
вовых альтернатив и методов решения конкретной правовой задачи, при-
водится примерная структура акта» [18, с. 210]. Конечно, создание такой 
«полновесной» концепции законопроекта возможно только после того, 
как обработана информация о действующем законодательстве в Россий-
ской Федерации. Данная научная позиция разделяется и С.В. Полениной, 
которая отмечает, что установление концепций проектов нормативных 
правовых актов осуществляется как этап их создания после сбора предва-
рительной документации и обоснования проекта [12, с. 50]. В подтверж-
дение важности и значимости такой стадии законотворческого процесса, 
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как формирование концепции законопроекта, можно привести позиции 
ученых, которые считают не просто необходимым разработку концепции 
законопроекта, но и предлагают предварительное обсуждение концепции 
законопроекта [17, с. 67] и проведение тщательной комплексной экспер-
тизы этой концепции [1, с. 131].Правовое оформление концепции феде-
ральных законопроектов регламентируется Постановлением Правитель-
ства РФ от 02.08.2001 № 576 «Об утверждении Основных требований к 
концепции проектов федеральных законов».
третьей стадией законотворческого процесса в предлагаемой нами 
модели законотворческой деятельности является разработка текста 
законопроекта. Практика законотворчества показывает, что подготовка 
проекта закона – это сложная, кропотливая и трудоемкая работа, требую-
щая от разработчиков определенных знаний и навыков. В.Б. Исаков отме-
чает, что разработка законопроекта – особый вид юридической деятель-
ности [7, с. 63].
Следует обратить внимание на тот факт, что проектирование закона 
есть ни что иное, как создание научно-теоретической модели будущего 
законодательного акта. При этом качество законопроекта во многом за-
висит от компетенции его разработчиков. В связи с этим заслуживает 
внимания рекомендация о целесообразности поручать разработку законо-
проектов профессионалам-юристам и специалистам-практикам, деятель-
ность которых осуществляется в той сфере общественных отношений, 
которая является предметом регулирования проектируемого закона [19, 
с. 152]. С учетом того, что право является средством социального компро-
мисса, а закон как внешняя форма его выражения должен представлять 
собой баланс интересов различных социальных слоев, целесообразно для 
разработки качественных законопроектов формировать рабочие группы. 
Представляется, что состав этих групп должен быть достаточного много-
плановым. В них должны входить, прежде всего, специалисты–практи-
ки в той сфере жизнедеятельности общества, в которой осуществляет-
ся правовая регламентация, поскольку именно они обладают наиболее 
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полной информацией о содержании, характере, специфике, тенденциях 
развития общественных отношений, которые станут предметом будущего 
закона. Включение в рабочие группы профессионалов–юристов обуслов-
лено тем, что они знают действующее законодательство, а также владе-
ют спецификой юридического языка (стиля). Кроме того, повышению 
качества законодательного материала будет способствовать включение в 
рабочие группы ученых–юристов, так как они владеют знаниями общих 
принципов правового регулирования, законодательной техники и т.д.
Следующий аспект третьей стадии законотворческого процесса состо-
ит в том, что механизм реализации законов желательно закладывать при 
составлении текста законопроекта. Несмотря на стремление законодателя 
принимать «самодостаточные» законодательные решения, в законе могут 
содержаться нормы, которые нуждаются в последующей конкретизации 
актов подзаконного характера. В связи с этим представляется полезной ре-
комендация относительно того, чтобы проекты конкретизирующих актов, 
обеспечивающих практическую реализацию закона, готовились и рассма-
тривались по возможности одновременно с основным актом [16, с. 82].
На четвертой стадии законотворческого процесса проводится экспер-
тиза, апробация и обсуждение законопроекта. Вопросы осуществления 
экспертизы законопроектов последнее время входят в круг интересов как 
научных работников, так и специалистов–практиков. В связи с этим в юри-
дической литературе описываются различные основания для классифика-
ции экспертиз и соответственно выделяется достаточно широкий спектр 
разновидностей экспертных оценок. Не останавливаясь на всем многообра-
зии видов экспертиз, отметим, что по всем без исключения законопроектам 
вне зависимости от того, каких сфер общественной или государственной 
жизни касается законопроектпроводится правовая экспертиза [5, с. 161].
Идеальным дополнением к экспертизе является процедура апробации 
законопроекта. В отличие от экспертизы апробация предполагает оценку 
законопроекта теми, кому его предстоит реализовывать на практике [7, 
с. 66]. Сущность апробации состоит в том, что практический работник 
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оценивает законопроект по критериям понятности, реализуемости зало-
женных в нем правовых предписаний. Наиболее существенной и результа-
тивной формой апробации является проведение правового эксперимента. 
Правовой эксперимент – это локализованное территориально и во време-
ни применение новых законодательных решений. Он способствует соз-
данию эффективного законодательства и механизмов его реализации. По 
нашему мнению осуществление правовых экспериментов позволяет более 
взвешенно оценить правовые, политические, экономические последствия 
принятия и применения нового закона, а, следовательно, внедрение такого 
элемента во внутренний механизм законотворческой деятельности приве-
ло бы к достижению оптимизации правового регулирования.
Весьма существенной составляющей четвертой стадии законотвор-
ческого процесса является обсуждение законопроекта. В юридической 
литературе высказываются позиции о важности и необходимости обсуж-
дения законодательных идей и проектов на всем протяжении законотвор-
ческой деятельности, то есть на всех стадиях «созревания» закона, на-
чиная от возникновения его идеи и до принятия. И все же, как отмечает 
Т.Н. Рахманина, «наибольшую отдачу дает, конечно, обсуждение подго-
товленного законопроекта» [18, с. 216]. В связи с многообразием суще-
ствующих мнений по вопросу целесообразности проведения обсуждения 
законопроекта на различных стадиях законотворческого процесса вари-
ативны и предложения об объеме и содержании информации, которую 
необходимо оценить в процессе обсуждения. Применительно к уже от-
работанному тексту законопроекта в необходимых случаях может быть 
проведено всенародное обсуждение. Конечно, в условиях современного 
законотворчества, когда «принимается законов в сто раз больше», значи-
тельно труднее организовать всенародное обсуждение законопроектов, 
проводить учет общественного мнения [11, с. 96]. Тем не менее, по на-
шему мнению, всенародное обсуждение – это один из действенных ры-
чагов повышения качества законов и увеличения легитимности государ-
ственной власти. Поэтому наиболее социально значимые законопроекты 
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обязательно должны проходить общественное обсуждение. В настоящее 
время в условиях активного развития информационных технологий до-
статочно эффективной формой обсуждения законопроектов является об-
суждение на специально созданных интернет-площадках, где каждый же-
лающий пользователь Интернета может высказать своей мнение по тому 
или иному аспекту предлагаемого законодательного решения. 
Сформулированная нами модель законотворческой деятельности пред-
полагает, что законодательный и законотворческий процесс соотносятся 
как часть и целое, то есть законодательный процесс является вторым эта-
пом законотворческого процесса, в рамках которого происходит возведе-
ние государственной воли в закон. Представляется, что этот закон будет 
в полной мере отражать объективные правовые потребности общества и 
являть собой правовую материю высокого качества только при условии по-
следовательной реализации всех стадий законотворческого процесса. 
Таким образом, совершенствование законодательства, на наш взгляд, во 
многом зависит от системности и упорядоченности законотворческой дея-
тельности. В связи с чем предлагаемая теоретическая модель, рассматрива-
емая как элемент методологии законотворчества способна, на наш взгляд, 
определенным образом оптимизировать порядок осуществления законот-
ворческой деятельности, повысить эффективность законодательного регу-
лирования общественных отношений и качество принимаемых законов.
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аКтУальные проБлемы                                                 
нормативно-правовоГо реГУлирования        
в сфере преДоставления аДресной                       
социальной помощи населениЮ                 
и спосоБы их решения
Храмцов А.Б.
В статье исследованы проблемы нормативно-правового регулирова-
ния в сфере адресной социальной помощи населению. Указаны недочеты 
и противоречия в регулирующих данную сферу нормативно-правовых ак-
тах. Новый отраслевой закон «Об основах социального обслуживания 
граждан в Российской Федерации» может создать проблемы с право-
применением. Анализ норм закона показал, что новых преимуществ для 
граждан в нем не предусмотрено, зато не исключаются нарушения прав, 
которые ждут получателей социальных услуг. В законе отсутствует 
чёткий перечень бесплатно предоставляемых услуг и видов бесплатной 
помощи. В нормативно-правовом обеспечении социальной помощи необ-
ходимо провести унификацию терминологии и исключить статьи, кото-
